2. AS PRIMEIRAS INICIATIVAS DE REGULARIZACAO DE LOTEAMENTOS, A
LEGISLAGAO E A CIDADE ILEGAL EM BELO HORIZONTE: DE 1897 ATE 1988

Desde a fundacao da cidade de Belo Horizonte até os dias de hoje, percebe-se a
producdo de uma cidade ilegal, independentemente da existéncia de uma legislacao que
trata da aprovacado e implantacdo de loteamentos e das iniciativas, pelo Poder Publico, da

regularizacdo de loteamentos ja existentes.

Neste capitulo, analisa-se a correlacdo entre a atuacdao das iniciativas de
regularizacdo de loteamentos em Belo Horizonte e a legislacao pertinente a loteamentos
no processo de estruturacao da cidade ilegal. Para esse estudo, parte-se dos primordios
de seu desenvolvimento — seus mecanismos e caracteristicas —, assim como a relagao
exclusao-periferizacdo no processo de segregacao socioespacial da cidade, o papel do

Estado, e o papel da legislagao.

Para tanto, realiza-se um exame da legislacao referente a aprovacdo de
loteamentos, além da legislagdo referente a regularizagdo de loteamentos, nos niveis
municipal e federal, e suas implicacOes frente ao processo de producao da cidade ilegal. O
objetivo da regularizacao, desde a sua criagdo, sempre foi, no minimo, o reconhecimento
oficial pela Prefeitura dessa cidade ilegal, através da aprovagdo dos loteamentos
clandestinos®® que constituem, em sua esséncia, juntamente com os loteamentos

irregulares,'! a estrutura do espaco fisico da cidade ilegal.

Para possibilitar um melhor detalhamento e uma melhor compreensdo do processo

em estudo, o presente capitulo esta subdividido em dois tdpicos. No primeiro tdpico,

10 Os |oteamentos clandestinos sdo aqueles implantados sem a devida aprovagio da Prefeitura.
11 Os loteamentos irregulares s3o aqueles implantados em desconformidade com a planta ou em
desconformidade com a lei.
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realiza-se uma reflexao sobre o inicio do processo de estruturacdao da cidade ilegal em
Belo Horizonte e suas caracteristicas. Aborda-se o periodo anterior a Lei Municipal n.°
1.212/65, primeira lei aprovada na cidade que trata da regularizacdo de loteamentos
existentes em Belo Horizonte. Nesse periodo em estudo apresenta-se o inicio do processo
de estruturacdo da cidade ilegal, desde a fundacdao da capital mineira. Por sua vez, o
segundo tdpico deste capitulo refere-se ao periodo compreendido entre a aplicacao da Lei
Municipal n.° 1.212/65 e a criagdo do Programa de regularizacdao de loteamentos

PROBAIRRO em 1988.

2.1. A CiDADE ILEGAL EM BELO HORIZONTE: DA CRIACAO DA CAPITAL MINEIRA A
APROVAGAO DA LEI MUNICIPAL N.© 1.212/65

Em Belo Horizonte, cidade criada ha pouco mais de 100 anos para ser a capital de
Minas Gerais, o processo de crescimento contraria o planejamento urbano original que, a

principio, estabelece a Avenida do Contorno como limite para a zona urbana.

Assim como em outras metrépoles brasileiras, o processo de urbanizacao de Belo
Horizonte é marcado por desigualdades, entre as quais se destaca a segregacao

socioespacial.

Um primeiro fator de bloqueio adveio do préprio Plano da Cidade. A
virtual segregacao que ele implicava, com a divisdo entre uma cidade de
12 categoria, no interior da avenida Contorno, e uma cidade de 22
categoria, nas areas suburbana e rural, a desigual distribuicdo de
servigos e equipamentos coletivos, repercutem sobre o preco da terra,
determinando diferenciais que vao resultar na rapida ocupacdo das areas
desassistidas da cidade. Veja-se o que diz Gough: “[...] temos os
seguintes dados para a distribuicdo da populacdo por zonas residenciais
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no ano de 1912. De um total de 38.822 habitantes, a zona residencial
urbana respondia por apenas 32% da populagdo, a saber 12.033. O
restante da populacdo estava distribuido pela zona suburbana, 14.842
equivalentes a 38% do total e na zona rural o nimero era 11.947,
equivalente a 30% do total. O crescimento que havia sido planejado de
dentro para fora acabou por tomar sentido inverso” (PAULA e MONTE-
MORY?, apud GOUGH, 1994, p. 19).

O que se verifica é que o primeiro Plano para a cidade, o Plano de Aardo Reis, de
grande conviccao positivista, possuia uma rigidez formal que ja acenava para uma
diferenciacao espacial em que a area central era mais valorizada em detrimento das
demais. O menor valor da terra nas areas suburbana e rural, 0 pensamento higienista da
época — que desejava /impar da area central as doencas e sujeiras das classes mais
pobres —, assim como a preocupacao em garantir o modelo da cidade planejada,
principalmente o da zona urbana, desencadeiam dois importantes processos que estdo
intimamente relacionados: um processo de exclusdo, caracterizado pela ocupacao de
areas sem infra-estrutura, sem condicOes basicas de moradia, localizadas fora da area
urbana, e um processo de periferizacdo, caracterizado pela ocupacdo das zonas

suburbana e rural — distantes da area urbana central.

A crescente expansdo e ocupacao da cidade em direcdo as zonas suburbana e
rural, e para além da zona rural de Belo Horizonte, segue a légica do mercado, no qual o
valor da terra, ou o valor da mercadoria terra correspondente a cada area na cidade,
varia de acordo com as condicbes de infra-estrutura, paisagem local, tipos de uso
permitido ou outros indices que |he conferem potencial construtivo — uma caracteristica
Unica, ou condicOes especiais particularmente favoraveis que sejam valorizadas. A
manipulacao dessa valorizacao é feita pelo mercado rentista, aquele que, de acordo com

Martins (2001), oferece a possibilidade de auferir ganhos com a manipulacdo da renda da

12 PAULA, Jodo Antbnio de; MONTE-MOR, Roberto Luis de Melo. As trés invengdes de Belo Horizonte. In:
ANUARIO ESTATISTICO DE BELO HORIZONTE. Belo Horizonte, [s.n.], 2000.
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terra. As qualidades de um terreno o tornam uma mercadoria, em que o valor auferido
pelo mercado rentista corresponde as suas caracteristicas de localizacdo e de ocupacao
no espago da cidade, conferindo-lhe um potencial de renda diferencial decorrente da

situacdo e das condicOes relativas dos terrenos.

O processo de producao do espaco, desencadeando uma segregacao
socioespacial, desenvolveu-se calcado em dois grandes principios: o da exclusdo e o da
periferizagdo que, por sua vez, materializou-se através de areas periféricas sem o controle

do Estado ou, muitas vezes, com a sua prdpria conivéncia. Em um primeiro momento,

Tratava-se, especialmente, do operariado responsavel pela construcao da
cidade que era segregado fora do perimetro urbano, pelo alto preco da
terra, como também por acgdes intencionais do Poder Publico Local
criando Vilas Operarias fora da area do Plano: “Serd sempre preferivel
uma populagdo menos numerosa na area urbana, porém saudavel e
cercada de todas as garantias da higiene, habitando areas e prédios que
tenham o conjunto harmonioso e perfeito projetado pela Comissdo
Construtora, a vermos mesmo no cora¢ao da cidade verdadeiros bairros
chineses, habitat predileto de todas as moléstias infecto-contagiosas”,
argumentava um dos prefeitos da capital no periodo (PLAMBEL, 1987, p.
46).

O papel do Estado nesse processo é de fundamental importancia, promovendo a
transferéncia da capital de Minas Gerais para o antigo Curral Del Rey — hoje Belo
Horizonte —, e criando uma Comissdo Construtora para viabilizar a implantacdo da nova
cidade através de um Plano através do qual, e a partir dai, o Estado interfere diretamente

na ocupacdo do espaco.

No entanto, grande parte dos loteamentos localizados nas zonas suburbana e rural
de Belo Horizonte foi implantada sem aprovacao da Prefeitura, excluidos de condicOes
basicas para a moradia, em areas periféricas e sob forte atuacao do Poder Publico, como
indutor dessa ocupacao, e dos agentes do mercado imobilidrio. Esse processo caracteriza

a estruturagao da cidade ilegal, que se configura através da implantagdo de loteamentos
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irregulares ou através de loteamentos clandestinos. Entretanto, as caracteristicas dessa
cidade ilegal ndo sdo necessariamente as mesmas ao longo dos anos, inclusive se for
considerada a prépria atuacao dos programas de regularizacao. Tém-se diferentes formas
de ilegalidade: os loteamentos que ndo foram aprovados na Prefeitura, os que ndao foram
registrados no Cartdrio de Registro de Imdveis, aqueles que nao receberam obras de
urbanizagdo etc. Ao longo dos anos, observam-se outras formas e outros processos de
producdo de ilegalidades. E o caso, por exemplo, da ilegalidade das construcoes, fato

hoje de maior dimensdo quando comparado a ilegalidade dos loteamentos.

Belo Horizonte ainda hoje convive com os graves problemas que caracterizam a
exclusao-periferizacao, persistindo a falta de infra-estrutura em areas sem condicoes de
moradia e um grande déficit habitacional. O que se verifica é que a area central, hoje
incorporada a chamada regiao centro sul, continua a ter privilégios, sendo a mais bem
servida de condigbes de acesso a cultura, lazer, transporte etc., constituindo-se uma das
mais valorizadas da cidade em contraposicao as areas periféricas. Também contribui para
essa caracteristica socioespacial, a estrutura vidria radioconcéntrica da cidade, em que a
maioria dos acessos sai da area central em direcdo as areas localizadas na periferia. Essa
caracteristica viaria decorre da concentracao de atividades e servicos na area central que
direciona, também, a concentracdo de pessoas. Atualmente, algumas iniciativas de
planejamento viario e da legislacdo urbanistica tentam reverter esse quadro no sentido de

induzir uma descentralizacdo, potencializando novas centralidades na cidade.

Guimaraes (1991) analisa a relacdo entre a area central (zona urbana) e as areas
periféricas (zona suburbana e rural) através da questao da moradia em Belo Horizonte,
desde os primodrdios da ocupagao da cidade, ou seja, através da relagao entre a Prefeitura
e os moradores desde essa época. Segundo a autora, tanto o dinamismo econémico da

capital como o éxodo rural do interior do Estado de Minas Gerais gerou um grande
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aumento de populacdao na cidade. Esses fatores, aliados a especulacdo de terrenos,
estimularam a formacdo da periferia e de favelas. Esse processo foi incentivado pelo
Poder Publico que, através de subsidios, incentivava os funcionarios construtores da
Capital a construirem suas casas. Guimardes (1991) afirma que, desde o inicio da
fundacdo de Belo Horizonte, ja se estabelece um grave conflito entre o Poder Publico e a
populacdo de baixa renda, principalmente com os trabalhadores da construcao da cidade,
no que diz respeito a sua moradia. Isto porque se objetivava preservar o projeto original
da cidade, eliminando da zona urbana a sujeira e a feidra produzida por essa populagao.
Assim, os habitantes eram expulsos das suas cafuas, barracos e barracdes, sendo
obrigados a ocupar vilas fora dos limites da area urbana, em locais carentes de infra-

estrutura e onde o preco da terra era mais barato, ou seja, as areas periféricas.

A auséncia de um lugar definido para alojar o trabalhador encarregado
de construir a cidade, aliado a um crescimento populacional acima do
esperado e a especulagao de terrenos foram os fatores responsaveis pela
dinamica que se estabelece entre Prefeitura e trabalhadores em torno da
questdo da moradia (GUIMARAES, 1991, p. 163).

Ainda segundo Guimaraes (1991), um local atraente de ocupacdo para a
populacdo de baixa renda que vinha para Belo Horizonte eram as vilas, cujas condicOes
de pagamento dos lotes e de construcao de imdveis eram facilitadas pelas Companhias

Imobiliarias.

[...] desde 1914, época da depressao econdmica, “homens com capital e
visdo” comecaram a adquirir terras das ex-colénias que foram
posteriormente loteadas e vendidas com grandes lucros, o que encorajou
outras pessoas a seguirem o exemplo. A partir de 1924, foram
compradas varias fazendas nos arredores-limites do plano da capital €,
mais tarde, rapidamente convertidas em loteamentos e vilas: em 1930 ja
existiam 25 dessas vilas (GUIMARAES, 1991, p. 137).
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Guimaraes ressalta ainda que a partir de 1920, a extensdo da linha de bondes, o

aumento dos salarios, a estabilizacao e o barateamento do preco das passagens:

[...] foram fatores que, entre outros, facilitaram a fixacdo da populacdao
na periferia. Aos poucos, tornava-se mais viavel morar fora do perimetro
urbano ndo sé em virtude da melhoria dos meios de transporte mas,
principalmente, pela facilidade de crédito e financiamento oferecida pelas
Companhias Imobilidrias para a compra de terrenos e construcdo de
casas. No entanto, esse acesso ficava restrito as familias de
trabalhadores que tinham meios de adquiri-los, apesar da constante
apreensao com relacdo as condigdes de vida nesses locais — sem agua,
esgoto, luz, escola e longe do local de trabalho (GUIMARAES, 1991, p.
140).

Os loteamentos eram implantados sem o cadastramento nas instituicdes oficiais,
seja na Prefeitura ou nos Cartorios de Registro de Imdveis. Com isso, a Prefeitura nao
tinha conhecimento da dimensao dessa cidade ilegal que estava sendo produzida desde a

época da fundagdo da cidade.

De acordo com um levantamento feito em 1931, observa-se que existiam 20 vilas
na cidade. Entretanto, elas ndo estavam cadastradas na Prefeitura, ou seja, o Poder
Publico ndo tinha conhecimento, nem em planta, da existéncia dessas vilas. Um estudo

feito pelo PLAMBEL, em 1979, alerta para a continuidade do problema:

Do trabalho que vem sendo feito sobre o desenvolvimento da cidade
desenhou-se numa planta geral a cidade e todas as subdivisGes ou
bairros novos. Todos os lotes foram devidamente numerados. Falta ainda
o cadastramento de varias vilas: Concdrdia, S3o Jodo, Lagoinha, Bela
Vista, Celeste Império, Parque da Graga, Vila Angélica, Nova Suissa,
Santo André, Parque Riachuelo, Melo Vianna, Oeste Nova Granada,
Jardim Ameérica, Anchieta, Santos Dumont, Mariano de Abreu, Cruzeiro
do Sul, Santa Rita e Novo Horizonte (PLAMBEL, 1979, p. 240).

A existéncia de uma cidade ilegal, que caracteriza o processo de exclusao-
periferizacdo, aumentou bastante os custos de producao da cidade, pois servir as areas
periféricas de infra-estrutura e de equipamentos se tornou um grande desafio para o

Poder Publico.
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Planejada para abrigar 200 mil habitantes, Belo Horizonte jd na década
de 1930 atingia esse numero, apresentava graves problemas na
distribuicdo dos servicos urbanos e o estoque de lotes existentes, na
época, comportava 500.000 mil pessoas. Por outro lado, a area urbana
representava apenas a sexta parte da area ocupada. O relatorio da
Diretoria Geral de Obras, relativo ao ano de 1931, apresentado ao
Prefeito Luiz Penna coloca o problema da seguinte forma: “A area (de
Belo Horizonte) atualmente ocupada pelos seus 140.000 habitantes
comporta, de acordo com os lotes existentes, 500.000. Nestas condigGes
a administragdo é obrigada a prover os servigos publicos de uma cidade
capaz de comportar 500.000 almas apenas com o0s recursos fornecidos
pelos seus 140.000 habitantes atuais, resultando desse fato, a
impossibilidade de manter em dia servigos que reclamam importancia
trés vezes maior que a arrecadada atualmente” (PLAMBEL, 1987, p. 47).

Diante dessa realidade, e com o intuito de dividir esse 6nus com os loteadores, a
Prefeitura de Belo Horizonte — através do Decreto n.° 54, de 04 de novembro de 1935 —
cria medidas restritivas aos novos loteamentos e obrigacdes aos loteadores que, a partir

dai, passam ser os responsaveis pelas obras de infra-estrutura.

O referido decreto procurou regular a abertura de ruas e logradouros publicos,
além do loteamento de terrenos no municipio de Belo Horizonte. Institui, também,
mediante requerimento dirigido ao prefeito, a prévia anuéncia para a abertura de ruas,
estradas e outros logradouros publicos, assim como para o loteamento dos terrenos
marginais, com intuito de constituicdo de vilas e arrebaldes. Os terrenos baixos,
alagadicos ou sujeitos a inundacao, além dos terrenos aterrados com material insalubre,
ndao poderiam ser arruados e loteados antes de feitas as obras de correcdo. Assim, a
planta ndo era aprovada antes da conclusdo dessas obras de correcao. Quando a planta
estava em condicbes de aprovacdo, o proprietario poderia ser convidado a assinar, na
Prefeitura, um Termo de Compromisso. Este Termo, além de outras clausulas, estipulava
que: a terraplenagem, pavimentacdo e obras complementares das ruas e das pracas
seriam feitas pelo proprietario, de uma s6 vez ou por partes, a medida que fosse
contratando a venda dos lotes, podendo a Prefeitura se encarregar do servico mediante,

neste caso, depdsito prévio da importancia do respectivo orcamento; o proprietario nao
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poderia dar nenhuma escritura de lote antes de concluidas as obras de infra-estrutura
citadas e de cumpridas as demais obrigagdes impostas pelo decreto ou assumidas no

Termo de Compromisso.

Observa-se, portanto, que, enquanto as obras de urbanizacdo constantes do
Termo de Compromisso nao fossem realizadas, o loteamento ndo era aprovado
definitivamente e, enquanto ndo se dava a aprovacao final, a Prefeitura ndo podia liberar

os lotes oferecidos como garantia.

O decreto em questdo ainda estipulava que os espacos tomados pelas ruas,
avenidas e outras comunicacdes ndao poderiam ser inferiores a 20% da area total do
terreno, devendo, além disso, ser destinada para pragas e jardins uma superficie
correspondente a, pelo menos, 8% daquela area. A subdivisao das quadras em lotes
deveria ser feita da seguinte forma: se o terreno fosse urbano ou suburbano, os lotes
deveriam ter, no minimo, 12 m de frente e 360 m? de &rea; se fosse situado na zona

rural, as dimensdes minimas seriam 15 m e 525 m?, respectivamente.

Observa-se que esse decreto ja estipula a responsabilidade da execucdo de
algumas obras para o proprietario, determina a destinacao de areas para pragas e jardins,
assim como define o tamanho minimo dos lotes, o que vem definir bastante a estrutura
espacial dos loteamentos em Belo Horizonte, onde, hoje, prevalece a média da area dos

lotes em torno de 360 m2.

Em estudo sobre o Mercado da Terra na Regido Metropolitana de Belo Horizonte
(PLAMBEL, 1987), observam-se as conseqiiéncias da aplicacao dessa legislagdo na cidade
com relacao a possibilidade do aumento da irregularidade dos loteamentos, provocada
pelo rigor da lei e ainda por sua inaplicabilidade, tendo em vista as dificuldades de
executar as sangOes cabiveis ao loteador. Tais dificuldades referem-se tanto a deficiéncia

da atuagdo do poder judiciario — fato que se verifica ainda nos dias de hoje e que sera
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abordado posteriormente — como, também, a inoperancia dos instrumentos dentro da
propria Prefeitura. Diante dessas dificuldades, os maiores prejudicados s3ao os

compradores de lotes.

A legislacao rigorosa de loteamentos, no entanto, ndo estava se
mostrando eficiente para controlar o processo. Uma vez que nao possuia
meios de acionar o proprietario do loteamento, a Prefeitura ndo
conseguiu fazer cumprir o termo de compromisso assumido pelo
proprietario, no qual ele se obrigava a realizar a terraplenagem, a
pavimentacdo e obras complementares das ruas e pragas ou entdo, a
adiantar os recursos do orcamento das obras a Prefeitura. O municipio
também nado possuia recursos para fazer as obras ali previstas, cobrando
0 seu custo ao proprietario, por acao executiva, e com a multa que lhe
fosse imposta, como definia a lei. A pouca eficiéncia do poder judiciario
neste tipo de cobranca, além disso desestimulava o uso deste expediente
pela Prefeitura. As sangGes previstas, de que o proprietario nao poderia
dar nenhuma escritura de lotes antes de concluidas as obras acima
referidas e cumpridas as demais obrigacGes, impostas no decreto ou
assumidas no termo, atingiam muito mais aos compradores de lotes do
que aos proprietarios de loteamentos (PLAMBEL, 1987, p. 108).

A rapida expansao horizontal da cidade, associada a dificuldade em lidar com o
mercado de loteamentos e com seu controle, ndo era uma preocupacao apenas do
municipio de Belo Horizonte. Em todo Brasil, o0 comércio de imdveis expandia-se cada vez
mais, sem o controle necessario e, além disso, os compradores de lotes continuavam
fragilizados. Os instrumentos legais aplicaveis até entdo ndo asseguravam os direitos
necessarios para a compra segura de lotes e, diante dessa preocupagao, o Governo
Federal aprova, em 1937, o Decreto-Lei n.9 58, com o objetivo de regular a compra e

venda de lotes, exigindo registro dos loteamentos em Cartério de Registro de Imdveis.

Esse decreto dispde sobre o loteamento e venda de terrenos para pagamento em

prestacdes.’® Constata-se, através do seu contelido, uma grande preocupacdo do

13 0 Decreto-Lei Federal n.° 58, de 10 de dezembro de 1937, dispde sobre loteamento e venda de terrenos
tendo em vista: o crescente desenvolvimento da loteacdao de terrenos para venda mediante o pagamento do
preco em prestagdes; que as transagdes assim realizadas ndo transferiam o dominio ao comprador, uma vez
que o art. 1.088 do Cddigo Civil permite a qualquer das partes arrepender-se antes de assinada a escritura da
compra e venda; que esse dispositivo deixa praticamente sem amparo humerosos compradores de lotes, que
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Governo Federal com o crescimento das areas urbanas no Brasil. A partir da criacdo do
decreto exige-se o registro do loteamento em Cartério de Imdveis, incluindo prova de
dominio, memorial descritivo do local a ser parcelado e projeto de implantacdo do
loteamento. O Decreto impediu as perdas das parcelas pagas em favor do loteador, como

vinha ocorrendo anteriormente sob a vigéncia do artigo 1.088 do Cddigo Civil.

Em trabalho elaborado pelo PLAMBEL (1987), encontra-se a seguinte andlise do

Decreto Municipal n°® 54/35 e do Decreto-Lei Federal n® 58/37. O documento observa:

Com esses decretos, ocorreram baixas no volume de aprovagdes, mas
continua o surgimento de vilas e bairros, s6 que agora ndo legalizados.
No periodo de 1935 a 1949 apenas 56 loteamentos s3ao aprovados.
Enquanto isso, a parte ocupada da cidade se amplia para muito além das
areas com loteamentos aprovados (PLAMBEL, 1987, p.50).

Alguns importantes eixos se consolidam na cidade. Um deles é o eixo leste-oeste,
cuja ocupacao intensifica-se a partir dos anos de 1930 com a implantacdo da Cidade
Industrial Juventino Dias, na regido de Contagem, com o prolongamento da avenida
Amazonas. Belo Horizonte apresenta, a partir dessa época, um surto industrial inicial
facilitado, principalmente, pela oferta de energia elétrica e de mao de obra. A
consolidacao da Cidade Industrial gera a retencao de terrenos particulares em seu
entorno. Sao, contudo, parceladas algumas areas na regido, que nao foram ocupadas de

imediato.

Outro importante eixo de crescimento da cidade desenvolve-se em direcao a

Pampulha, onde, ainda nas décadas de 1930 e 1940, é realizado um conjunto de obras

tém assim por exclusiva garantia a seriedade, a boa fé e a solvabilidade das empresas vendedoras; que, para
seguranca das transagdes realizadas mediante contrato de compromisso de compra e venda de lotes, cumpre
acautelar o compromissario contra futuras alienagGes ou oneragdes dos lotes comprometidos; e, ainda, que a
loteacao e venda de terrenos urbanos e rurais se opera freqlientemente sem que aos compradores seja
possivel a verificacdo dos titulos de propriedade dos vendedores.
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publicas, como o complexo turistico da Pampulha, em 1938, o aeroporto da Pampulha g,

em 1942, a abertura da Avenida Antonio Carlos e a construgao do Conjunto IAPI.

Na década de 1940, também, sdo realizadas outras importantes obras vidrias,
como a abertura das Avenidas Pedro II e Silviano Branddo, a conclusdo da abertura e
pavimentacao da Avenida do Contorno, além do término da urbanizagdo da area interna a
Avenida do Contorno. Além destas obras, foi desenvolvido, no final da mesma década, um
planejamento urbano que definia funcionalmente varias areas da cidade e propunha um
sistema viario futuro (um plano de avenidas) que criaria condigbes para que o transporte

rodoviario se tornasse o principal modo de locomocao.

A dispersao dos loteamentos foi, em grande medida, também facilitada pela
reestruturacdo dos modos de transporte, quando o automoével e o 6nibus comecam a

substituir o transporte coletivo sobre trilhos.

Os estimulos ao parcelamento do solo sdao muitos, como o declinio do modelo
agrario-exportador, o aumento da oferta e melhoria do acesso a diversas regides da
cidade, assim como os novos referenciais de expansao urbana favorecidos e induzidos

pela iniciativa do Poder Publico.

Como exemplo da atuacdo do Poder Publico nessa época pode-se citar: a
ocupacao da zona suburbana e rural, feita a partir da doacao de areas e desapropriacoes
destinadas a instalacao de equipamentos urbanos como a desapropriacao da Fazenda
Dalva, em 1942, para a construcdo da Cidade Universitaria e de terrenos da Nova Suissa

para a construgdo da Escola Técnica Federal, também em 1942 (PLAMBEL, 1979, p. 249).

Mais uma vez percebe-se o papel atuante do Poder Publico no mercado
imobiliario, pois, a partir da implantacao desses equipamentos ou de novas areas
residenciais, ha um processo de inducdo de ocupacdo das zonas suburbanas e rurais,

além da criacdo de novos eixos de crescimento e novas possibilidades para a atuacdo dos
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outros agentes do mercado. Esse processo desencadeou o aparecimento de grandes
vazios urbanos, com pouca densidade populacional. A partir dai, surge uma forte

demanda por infra-estrutura entre aqueles equipamentos e a zona central da cidade.

E importante ressaltar, ainda no periodo, o grande nimero de doacdes e
cessOes de terrenos feitas pela Prefeitura a entidades filantrdpicas,
desportivas, culturais, recreativas, religiosas e profissionais. De modo
geral, essas entidades ao se instalarem nos locais, os seus prédios
induziam a ocupacdo e a instalagdo de servigos basicos de infraestrutura.
Os exemplos mais significantes foram a Mitra Arquidiocesana que
recebeu inUmeras areas da zona suburbana, inclusive a destinada a
construgdo do seminario (hoje campus da UCMG) e que resultou em
bairros populosos como os do Coragdo Eucaristico e Dom Cabral. Outro
exemplo notavel é o do suntuoso bairro da Cidade Jardim onde, em
1944, através do Decreto n° 1.141, a Prefeitura doou imdveis de seu
patriménio a ordens religiosas para a construcao de estabelecimentos de
ensino [...] (PLAMBEL, 1979, p. 249).

Na ldgica de aquisicao e valorizacdo dos loteamentos ndo estava necessariamente
implicita a obtencdo de lotes com fungdo de servirem a moradia. Portanto, observa-se a
desconexao relacionada a compra de lotes condicionada a fungdo habitacional. Esse
processo, desencadeado pelo investimento especulativo do mercado rentista, foi
fortemente difundido na maioria das grandes metrdpoles brasileiras e sempre representou

um fator determinante na expansao horizontalizada das nossas cidades.

Diante dessa ocupacao, que cada dia mais escapava do controle e do cadastro do
Poder Publico, sendo ora facilitada, ora induzida por ele, o prefeito Juscelino Kubitschek
propds a elaboracdao de uma planta Cadastral Geral da Cidade — que deveria estar

concluida em 1942.

Durante os anos 30 e 40, Belo Horizonte viveu um processo de
extraordinario de crescimento urbano, quase todo externo a Avenida do
Contorno, tanto em termos demograficos, quanto em termos de area
urbanizada [...] O loteamento era o recurso para a introducdo desses
espacos no Mercado (COSTA, 1994, p. 55).
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Ainda preocupado com a expansao da cidade e com a qualidade dessa expansao,
o Poder Publico institui, em 1948, a modificacdo do artigo 7° do Decreto Municipal n.°
54/35, em que o loteamento teria sua aprovacao definitiva apds a execucao dos servicos
de infra-estrutura exigidos pela Prefeitura. Se a planta estivesse em condigdes aceitaveis
pela Prefeitura, esta daria autorizacdo ao proprietario para executar os servicos de
terraplanagem e pavimentagdo dos logradouros, sendo, portanto, autorizados os

loteamentos.

No entanto, a autorizacdo concedida pela Prefeitura aos loteadores era
considerada, por eles, uma forma de ndo fazerem as obras necessarias para a
implantacdo dos loteamentos. Essa autorizacao ainda permitia que fossem efetuadas as

vendas dos lotes.

A instituicdo do “loteamento autorizado” passou a ser o estatus juridico
normal dos loteamentos de Belo Horizonte, enquanto a aprovagdo se
tornou bastante escassa, porque os loteamentos continuavam sendo
langados sem qualquer preocupacao com a legislagdo municipal, uma vez
gue a Prefeitura nao coibia também, com medidas efetivas, o loteamento
clandestino (PLAMBEL, 1987, p. 109).

A pratica do /loteamento autorizado, juntamente com o processo macico de
implantacdo de parcelamentos do solo nos anos de 1950, preparou o Aglomerado
Metropolitano dos anos de 1970, pois é na década de 1950 que se verificam alteracdes de
maior vulto no processo de crescimento da cidade, juntamente com as transformagdes

relativas a urbanizagdo e industrializacao no Pais (BELO HORIZONTE, 1995, p. 44).

Nos anos de 1950, segundo Costa, se consolida o0 mercado de terras e a expansao

urbana em Belo Horizonte.

Em 1950 a populacdo era 352.724 habitantes, e em 1960, 693.328
habitantes, representando uma alta média de crescimento anual de 7%.
Nos 10 anos seguintes, essa média baixou para 6,1% e a populagdo
chega a 1.255.415 habitantes em 1970. A migracdo para Belo Horizonte
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representou uma significativa influéncia no crescimento da populagdo.
Em 1960, 81,2% da populacao nao tinham nascido em Belo Horizonte
[...]. E entre estes, 67,6% vieram das areas rurais do Estado (COSTA,
1983, p. 89-90).

A incapacidade de suporte das areas rurais, aliada aos investimentos direcionados
a industrializacdo na cidade, foram os fatores determinantes para o crescimento dos
fluxos migratdrios que se deslocavam para Belo Horizonte nessa época. A concentragao
populacional na capital mineira desencadeou, sem duvida, um grande crescimento do
mercado de terras, oficial ou ndo. A populacdo de imigrantes realizou aplicacoes
financeiras através da compra de lotes que se destinavam tanto para sua moradia como,
também, para investimento, pois se acreditava na possibilidade de uma futura valorizacao

dos lotes advinda da melhoria da infra-estrutura desses loteamentos.

O processo de expansao e crescimento da cidade, aliado ou favorecido pela
pratica do /oteamento autorizado, na década de 1950, provocou o avanco dos
loteamentos irregulares e clandestinos sobre a periferia, com ocupacao muito rapida,
dominando o mercado de terrenos. Nesse periodo, percebe-se a abertura dos
loteamentos clandestinos em varias frentes do municipio de Belo Horizonte, como por
exemplo: ao norte, Venda Nova e Aarao Reis; a oeste, Betania e Barreiro; a noroeste, a
regido do Gldria; a nordeste, a regido do Sdo Gabriel.'* Intensifica-se a implantacdo de
bairros cada vez mais distantes da area central e ainda para além da zona rural
delimitada no Plano da cidade. Esse processo desencadeia, em grande medida, a
expansao de periferias que, muitas vezes, extrapolam os limites municipais através da
conurbacao com os municipios vizinhos a Belo Horizonte, em especial nas areas mais

proximas a Cidade Industrial. Origina-se, portanto, o processo de metropolizacao,

14 InformagBes obtidas no Departamento de Regularizagio de Loteamentos da Prefeitura Municipal de Belo
Horizonte, 2005.
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oficializado através da criacao da Regido Metropolitana de Belo Horizonte, duas décadas
depois.” As vérias frentes que penetraram nos municipios vizinhos, aliadas a especulacdo

imobilidria, deixaram uma quantidade enorme de lotes vagos até os anos de 1970.

O processo de expansao e crescimento dos loteamentos clandestinos nessa época
se deu, principalmente, pela ineficiéncia da legislacao que trata de loteamento e da sua
inaplicabilidade, conforme foi verificado anteriormente, pelo grande interesse do Poder
Plblico na cobranca do IPTU.'® Como sera abordado mais adiante, na andlise do relatdrio
SAGMACS," os lotes eram cadastrados individualmente com o imposto territorial urbano
ou com imposto predial — e ainda pelo mercado imobilidrio, que se utilizava desses
loteamentos como forma de investimento, aguardando uma valorizacdao dos lotes a partir

das melhorias futuras de infra-estrutura, processo denominado especulacéo imobilidria.

Como se pode perceber a atuacao do Poder Publico, a legislacao e a atuacao do
mercado imobilidrio em Belo Horizonte resultaram em uma estrutura socioespacial com
seus significados préprios. A atuagao do Poder Publico como indutor e produtor do espaco
urbano, a legislagdo — ora muito rigida, ora impossivel de ser aplicada pela propria
estrutura dos drgaos oficiais — e a atuacdo dos agentes do mercado imobiliario
clandestino — tanto como produtores como compradores de lotes — contribuiram
significativamente para o desenvolvimento de uma cidade ilegal produzida paralelamente

a cidade legal, sendo que uma se servia da outra e vice-versa.

A existéncia de duas cidades — uma legal, oficial e outra ilegal e
clandestina, era notdria desde o inicio. Isto tornou patente que, ao lado
do Estado, atuaram, de forma significativa, outros agentes, notadamente
0s grupos empresariais que pertencendo a cidade oficial, viviam da
utilizacdo da cidade ilegal e clandestina (PLAMBEL, 1979, p. 255).

15 pretende-se realizar, neste trabalho, uma andlise no nivel municipal. Entretanto, algumas conseqiiéncias
para além do municipio serdo inevitavelmente consideradas, mas, devido ao tempo disponivel para a
abordagem, elas ndo poderdo ser detalhadas.

16 IPTU: Imposto Predial e Territorial Urbano.

17 SAGMACS: Sociedade para a Analise Grafica e Mecanogréfica Aplicada aos Processos Sociais.
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A cidade ilegal produziu-se, progressivamente, as margens da cidade oficial e,
aquela se serviu dessa, utilizando, por exemplo, suas vias principais, 0s eixos de ocupacao
e referéncias de ocupacao, o sistema de transporte, os vazios criados pela cidade oficial e
sua propria estrutura de producdo socioespacial. Por outro lado, a cidade oficial também
se serviu da cidade ilegal, por exemplo, através da atuagdo do Poder Publico, com relagdo
a aplicacdo dos recursos provenientes do IPTU, arrecadado nos loteamentos clandestinos
e aplicados, muitas vezes, na cidade oficial, tendo em vista que os loteamentos
clandestinos continuavam deficientes de infra-estrutura. A simbiose acontece de maneira
muito desigual e injusta, tendo em vista que os loteamentos clandestinos, geralmente
localizados nas areas periféricas, sdo ocupados por uma populagdo que, além de nao ser
reconhecida oficialmente ou apenas constar no cadastro do IPTU, sustenta a manutencao

dos loteamentos oficiais e ainda continua sem direitos, como o direito a moradia digna.

No Relatério do Plano Diretor de Belo Horizonte, apresentado pela SAGMACS ao
entdo prefeito Amintas de Barros, em 1961, verifica-se, com clareza, um exemplo da
conjuncao da atuagdo do Poder Publico, da legislacao e do mercado imobiliario, com a
proliferacdo de loteamentos clandestinos na cidade de Belo Horizonte, assim como a

relacdo de simbiose entre a cidade oficial e a cidade ilegal.

[...] verifica-se na Prefeitura uma orientagdo interna paradoxal, por
contrariar os interesses da prdpria Prefeitura. E o sistema adotado no
que se refere ao langamento de impostos nos lotes integrados em
loteamentos clandestinos. De um lado, é considerado clandestino o
loteamento ndo aprovado pelos 6rgdos competentes da Prefeitura, e
como tal ndo pode ser objeto de obras e servigos que tem necessidade.
Os lotes individualizados, no entanto, tem suas escrituras legalizadas e
sdao normalmente gravados com o imposto territorial urbano ou com
imposto predial. Diante dessa situacdo de fato, os moradores de
loteamento, depois de curto prazo, passam a pressionar politicamente o
governo municipal no sentido de ser legalizada a situacdo geral. A
legalizacdo do loteamento representa uma burla de que sdo responsaveis
os proprietarios da gleba loteada, que prejudicam os interesses dos
municipios e fogem as suas obrigacOes para com a coletividade e para
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com os regulamentos fiscais. Estando essa situacdo praticamente
institucionalizada, qualquer regulamentacdo que a Prefeitura imponha ao
tocante a abertura de loteamentos sera automaticamente desrespeitada
(SAGMACS, 1961, p. 26-27).

A expansdo da cidade ilegal continua também na década de 1960. Considera-se
que, nessa década, pelo parcelamento do solo em Belo Horizonte, a ocupagdo urbana
atinge os niveis mais elevados, mantendo-se assim até meados da década de 1970,
através da producao de loteamentos regulares ou ndo. Ja o processo de favelizacdo, que
teve inicio praticamente com a implantacdo da cidade, amplia-se intensamente em Belo
Horizonte a partir da década de 1980, talvez até mesmo pelo esgotamento da alternativa

de implantacao de loteamentos populares no municipio.

Em estudo do PLAMBEL (1979), verifica-se que a expansdao urbana pelo
parcelamento clandestino em Belo Horizonte era realmente preocupante também na
década de 1960. Esse fato resulta na criacdo da SUTUR (Superintendéncia de Terras
Urbanas e Rurais no Municipio de Belo Horizonte), através da Lei n.° 1.072, de 18 de

setembro de 1964.

Como ja se sabe, um dos grandes problemas enfrentados pelo Governo
no inicio da década de 60 foi o crescimento desordenado das grandes
cidades. Em Belo Horizonte, o acelerado movimento de ocupacdo de
terras e o surgimento de inUmeras vilas clandestinas foi notavel, no final
de 1963 e primeiros meses de 1964. A resposta do Poder Publico, ainda
em 1964 e meses apds o movimento militar de 31 de margo, foi a criacdo
da SUTUR - Superintendéncia de Terras Urbanas no Municipio de Belo
Horizonte (PLAMBEL, 1979, p. 313).

Ainda de acordo com esse estudo, a SUTUR seria administrada por um
superintendente e um colegiado de 7 membros, tendo, entre suas atribuicdes, a de “[...]
estudar e propor as normas necessarias a efetivacdo da reforma urbana e [...] de

determinar os precos dos lotes a serem langados no mercado” (PLAMBEL, 1979, p. 314).
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Entretanto, isso nunca foi efetivado, tendo em vista os propdsitos politicos estabelecidos

apds abril de 1964, com o Golpe Militar.

Diante dessa realidade, o municipio de Belo Horizonte aprova, na gestao do entdo
prefeito Oswaldo Pierucetti (31/01/65 a 31/01/67), a Lei Municipal n.° 1.212, de 1 de
dezembro de 1965, que trata da regularizacdo de loteamentos clandestinos. Isto se da,
guando, mesmo no ambito federal, ndo existia uma legislagdo abrangente e vigorosa que
se referisse ao processo de oficializagdo de loteamentos implantados. A aprovacao dessa
lei corresponde ao inicio do processo de regularizacao fundiaria em Belo Horizonte que

sera tratado no préximo topico deste trabalho.

2.2. DA APLICACAO DA LEI MUNICIPAL N.° 1.212/65 A CRIACAO DO PROGRAMA
PROBAIRRO

Neste topico do trabalho, é abordado o periodo compreendido entre a aplicacdo da
Lei Municipal n.? 1.212/65 e a criagao do Programa PROBAIRRO, em 1988. Esse periodo é
de extrema relevancia para o processo de regularizacdo dos loteamentos em Belo
Horizonte, pois, através da implementacdo da Lei Municipal n.° 1.212/65, foi possivel
regularizar a situacao de varios loteamentos no municipio, antes que a legislacao federal
se tornasse mais exigente e proibitiva. Muitos municipios no Brasil ndo puderam tratar de
situagOes de regularizacdo de loteamentos pela inexisténcia de uma legislacao especifica

em data anterior a publicacao da Lei Federal n° 6.766/79.

Conforme exposto no primeiro tdpico deste capitulo, o processo de producao da

cidade ilegal em Belo Horizonte desencadeou uma estrutura fisico-espacial prépria tendo
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como conseqiiéncia varios loteamentos clandestinos e irregulares. Com o objetivo de
reconhecer essa cidade que se configurava, a Prefeitura elabora a Lei Municipal n.C
1.212/65, que dispde sobre a aprovacao de vilas e bairros. A partir da aprovacao dessa
lei, fica autorizada a aprovacao de loteamentos correspondentes a vilas e bairros
existentes de fato no municipio de Belo Horizonte. A lei prevé que a Prefeitura
determinara o imediato levantamento e estudos necessarios para efeito de urbanizacao
das vilas, a partir das mais populosas, bem como o cadastro dos proprietarios, sendo que
nao seriam objeto de urbanizacdo as vilas que ndo contassem com mais de 50
residéncias. Prevé, ainda, que a Prefeitura podera negar a aprovacao requerida de
loteamento, parcelamento ou subdivisdo de terrenos, bem como a autorizagdo para
abertura de qualquer tipo de via ou logradouro, sempre que, nos termos da legislacdo em
vigor, o empreendimento se contraponha ao interesse publico ou sacrifique o
desenvolvimento e planejamento da Capital. As obras de urbanizacdo ficam a cargo dos
antigos proprietarios ou de seus sucessores. As despesas com placas de ruas e
numeracao de casas, além da instalagdo de postes para iluminacao publica, serdao

custeadas pelos proprietarios.

A aprovacao dessa lei em Belo Horizonte demonstra que a questao da ilegalidade
no nivel municipal seguia uma politica de flexibilizagdo com o objetivo de se regularizar os
loteamentos clandestinos através do reconhecimento legal e cadastramento dos
parcelamentos. Entretanto, no nivel federal, a partir do Golpe Militar de 1964, observa-se
outra politica com relacdo aos loteamentos irregulares e clandestinos. O contetido do
Decreto-Lei Federal n.2 271, de 26 de fevereiro de 1967, revela o carater de controle,

ordenacao e punicao instituidas a partir do Golpe Militar, no que diz respeito a expansao
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horizontal das cidades brasileiras na forma de loteamentos clandestinos e irregulares.'®
Além disso, o Decreto-Lei explicita uma preocupacao com o alto custo da implantacdo de
infra-estruturas, fato que pode ser inferido a partir da possibilidade do Poder Publico local
de recusar um loteamento, objetivando evitar o excessivo nimero de lotes e o
consequiente aumento de investimento subutilizado em obras de infra-estrutura e custeio
de servigos. Outro instrumento de controle e punicdao é evidenciado nas desapropriacoes,
pois nao se indenizariam as benfeitorias ou construcdes realizadas em lotes ou
loteamentos irregulares, nem se considerariam como terrenos loteados ou loteaveis, para
fins de indenizagdo, as glebas ndo inscritas ou irregularmente inscritas como loteamentos
urbanos ou para fins urbanos. A preocupacao com relagao a ilegalidade ja se estende,
inclusive, as construcdes, com o propodsito de se estimular a denlncia de irregularidades

referentes as normas urbanisticas dos loteamentos e das edificagdes.

7

E importante destacar que, na época do regime militar, hd uma perda de
autonomia dos Estados e municipios, com grande centralizacdo de politicas e programas
em ambito Federal. Entretanto, como a legislacdo federal ainda ndo tratava da

regularizacao de parcelamentos do solo, Belo Horizonte seguiu seu processo politico com

18 0 Decreto-Lei Federal n. 271, de 26 de fevereiro de 1967, “[...] dispde sobre loteamento urbano,
responsabilidade do loteador, concessdo de uso e espago aéreo. Obedecidas as normas gerais de diretrizes,
apresentacdo de projeto, especificacdes técnicas e dimensionais e aprovacdo a serem baixadas pelo Banco
Nacional de Habitacdo dentro do prazo de 90 (noventa) dias, os municipios poderao, quanto aos loteamentos:
obrigar a sua subordinagdo as necessidades locais, inclusive quanto a destinacdo e utilizacdo das areas, de
modo a permitir o desenvolvimento local adequado; recusar a sua aprovacao ainda que seja apenas para
evitar excessivo numero de lotes com o conseqiiente aumento de investimento subutilizado em obras de
infra-estrutura e custeio de servicos. Nas desapropriagdes, nao se indenizardao as benfeitorias ou construgdes
realizadas em lotes ou loteamentos irregulares, nem se considerardo como terrenos loteados ou loteaveis,
para fins de indenizacdo, as glebas ndo inscritas ou irregularmente inscritas como loteamentos urbanos ou
para fins urbanos. O loteador ainda que ja tenha vendido todos lotes, ou os vizinhos s3o partes legitimas para
promover acao destinada a impedir construcdo em desacordo com as restricdes urbanisticas do loteamento ou
contrarias a quaisquer outras normas de edificacdo ou de urbanizacdo referentes aos lotes”. E instituida,
também, a concessdo de uso de terrenos publicos ou particulares, remunerada ou gratuita, por tempo certo
ou indeterminado, com direito real resolivel, para fins especificos de urbanizacdo, edificacdo, cultivo da terra,
ou outra utilizacdo de interesse social.
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maior independéncia e, a partir da vigéncia da Lei n® 1.212/65, torna-se possivel

regularizar os loteamentos existentes de fato.

Dados fornecidos pela Prefeitura Municipal de Belo Horizonte, conforme consta na
Tabela 1 ilustrada pelo Mapa 2 (em anexo), permitem concluir que o numero de

loteamentos regularizados no periodo em analise (1965 a 1988) foram os seguintes:

Tabela 1

Numero de Lotes Regularizados por Ano

Ano de Referéncia Numero de Lotes Regularizados
1972 7.378
1973 2.114
1974 7.288
1975 11.588
1976 8.526
1977 13.177
1978 9.460
1979 13.845
1980 10.403
1981 5.004
1982 4.807
1983 1.189
1984 5.038
1985 5.122
1986 1.161
1987 323

Total 1965 - 1987 106.423 lotes

Fonte: Pesquisa direta na Prefeitura Municipal de Belo Horizonte, 2005.

Observa-se que apesar da existéncia da Lei n® 1.212 desde 1965, apenas a partir

de 1972 ha loteamentos regularizados e, ainda, somente apds o ano de 1974 ha um
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aumento do numero de lotes regularizados. Isso se deve principalmente a acao mais
efetiva do Poder Publico que institui, em 1973, através do Decreto n.° 2.337/73, a
Comissao Especial para a analise e aprovacao dos loteamentos. Observa-se que o0 nimero
de lotes regularizados se mantém elevado até 1978, sofrendo grande aumento em 1979 e
1980 — esse fato pode ser explicado pela liberacdo da exigéncia de anuéncia do PLAMBEL
—, continuando com uma média de regularizacdes até 1886 e, partir dessa data, a queda

do numero de regularizacoes se da devido a extincao da Comissao Especial.

O processo de aprovacao dos loteamentos irregulares s6 se intensifica,
porém, a partir de 1973, apds a vigéncia do Decreto 2.337, de 27.02.73
gue cria a Comissdo Especial sob a supervisao do Conselho Municipal de
Planejamento do Desenvolvimento, para realizar este trabalho. De 1974
até meados de 1976, foram aprovados 39 loteamentos de 22.292 lotes,
sendo adotada a estratégia de aprova-los em bloco (PLAMBEL, 1987, p.
122).

Através da disponibilidade de dados mais atualizados, verifica-se que, no periodo
entre 1974 e 1976, o numero de lotes regularizados é mais elevado do que aquele

registrado pelo PLAMBEL (1987), no mesmo periodo, ou seja: aproximadamente 28.181.

Outro fato relevante decorrente da publicacdo do Decreto n® 2.337/73 diz respeito
ao uso, pela primeira vez, do termo clandestino para caracterizar o objeto dos
loteamentos a serem regularizados: o loteamento implantado sem a devida aprovacao da

Prefeitura.

O Decreto Municipal n.© 2.337, de 27 de fevereiro de 1973, modifica o
regulamento da Lei Municipal n.° 1.212, de 1 de dezembro de 1965, e institui que a
situacdo dos loteamentos dependentes de aprovacao, ou clandestinos, seria examinada
por uma Comissao Especial, constituida pelo prefeito e subordinada ao Conselho Municipal
de Planejamento do Desenvolvimento. Compete a Comissdao: propor ao Conselho

Municipal de Planejamento do Desenvolvimento, através de exposicao fundamentada, a
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contratacdo e locacdo de servicos especializados; examinar plantas e pedidos de
loteamento, propondo sua aprovacgao ou algumas modificacOes julgadas necessarias, bem
como a execucao, pela Prefeitura, das obras de urbanizagdo; exigir dos responsaveis o
cumprimento das obrigacOes com relacdo as obras de urbanizacdo, observando a seguinte
ordem: a) loteamentos aprovados mediante termo de compromisso; b) loteamentos ainda
ndao aprovados, cujas obras de urbanizacao tenham sido autorizadas; c) loteamentos

clandestinos, propor a desapropriacdo de terreno para a adequada urbanizagao.

Os proprietarios de loteamentos ndo aprovados, que obtivessem autorizacdo para
abertura e calcamento das ruas, teriam o prazo de 180 dias para comprovarem a
conclusao das obras quando, entdo, o loteamento seria aprovado. Nao executadas ou
concluidas as obras no prazo estabelecido, a Prefeitura poderia aprovar o loteamento,
desde que ja existissem, pelo menos, 50 residéncias construidas. Os processos de
loteamentos que nao obtivessem aprovacao nem autorizacdo para abertura de ruas
seriam reexaminados, visando a torna-los em condicoes de obterem aprovacdo pela
Comissdao que proporia as providéncias necessarias. Para regularizar a situacdo dos
loteamentos clandestinos, a Prefeitura deveria notificar seus responsaveis para, no prazo
de 60 dias, promoverem o0s atos necessarios a aprovacao. Findo esse prazo, os
adquirentes poderiam entdo fazé-lo e as despesas seriam distribuidas entre eles e
cobradas juntamente com o imposto predial e territorial urbano. Sempre que a Prefeitura
executasse as obras para aprovacao de loteamentos, seu custo seria cobrado,
proporcionalmente, dos proprietarios beneficiados ou, integralmente, do dono do

loteamento, se este assumisse a responsabilidade perante a Prefeitura.

A S™ Ismailia de Moura Nunes, primeira presidente da Comissao Especial
designada pelo entao prefeito Oswaldo Pierucetti (18/03/71 a 16/04/75) nomeado

novamente nesta época, apds a gestdo de Luiz Gonzaga de Souza Lima (31/01/67 a
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18/03/71), quando entrevistada informou que, primeiramente, foram regularizados os
lotes que ja constituiam os /oteamentos autorizados pela Prefeitura e, depois, os demais
loteamentos existentes, sendo que, alguns desses /oteamentos autorizados ja estavam
registrados nos Cartdrios de Registros de Imodveis. Eles possuiam, o que era denominado,
de Plantas de Origem — denominacdo ainda existente na Prefeitura.’ O processo de
regularizacdo, nessa época, era feito através da aprovacao dessas plantas em bloco na

Prefeitura da forma como elas existiam nos Cartorios.

Na Tabela 2, pode-se observar o nimero de lotes regularizados em Belo Horizonte
nesse periodo, ou seja, de 1965 a 1988, conforme as Regionais. Através desses dados,
pode-se chegar a algumas interpretacdes referentes a correlacao entre os programas de

regularizacao de loteamentos, a legislacao e o processo de producdo da cidade ilegal.

Como se percebe, a grande maioria dos loteamentos clandestinos estava
localizada fora dos limites da avenida do Contorno — area central e fora da regiao Centro-
Sul. Nota-se, ainda, que os eixos de ocupacao oeste e para norte se intensificam,
também, em relacao aos loteamentos clandestinos, que parecem seguir uma logica de

ocupacao direcionada aos grandes eixos viarios.

19 As Plantas de Origem s&o as utilizadas pelos loteadores para a venda dos lotes. Elas eram aprovadas
apenas nos Cartérios de Registro de Imdveis em Belo Horizonte e serviram como referéncia no processo de
regularizagdo dos loteamentos clandestinos.
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Tabela 2
Namero de Lotes Regularizados por Regional

Regional Nimero de Lotes Regularizados
Centro - Sul 2.085
Norte 5.540
Leste 8.134
Nordeste 8.367
Oeste 8.480
Pampulha 10.794
Venda Nova 13.129
Barreiro 16.833
Noroeste 18.001

Total 1965 - 1987 106.423 lotes

Fonte: Pesquisa direta na Prefeitura Municipal de Belo Horizonte, 2005.

A andlise realizada pelo PLAMBEL (1986) retrata os dois movimentos principais

ocorridos antes de 1950 e ap0s essa data, com relacao a ocupacao em Belo Horizonte.

Nestas direcdes, os espacos mais distantes da Area Central, que
correspondem a periferia urbana posterior aos anos 50, sdo espacos
caracterizados por caréncia generalizada de servigos urbanos, acentuada
dispersao, constituindo areas dormitdrios habitadas predominantemente
pelas populagbes menos vinculadas ao mercado formal de trabalho: sua
formacdo resulta do distanciamento sistematico destas populagGes
excluidas dos beneficios urbanos — é a periferia propriamente dita. Sua
expressao maior € o vetor norte de crescimento da cidade, que ja
apresenta tragos de sua atual identidade desde o inicio de sua ocupagao:
seu carater de periferia ja estéd impresso na ocupagao da lagoinha e dos
bairros e vilas que se expandem ao norte do centro, processo que,
interrompido na altura da Pampulha, prossegue mais ao norte, atingindo,
num primeiro momento, Venda Nova e, mais recentemente municipios
vizinhos a Belo Horizonte, alcangando, no final dos anos 70, a sede de
Ribeirdo das Neves. Ja os espagos de formagdo mais antiga (pré-50) e
mais proximos da Area Central, que originalmente constituiam o local de
moradia dos segmentos da populagdo excluidos do Nucleo Central (em
decorréncia da acdo deliberada do setor publico), com o crescimento da
cidade — em especial do surgimento das periferias pds-50 e o processo
de expansdo do centro se requalificam e assumem caracteristicas de
espacos intermedidrios, neles se expandindo uma série de atividades
complementares ao centro, que se localizam ao longo das vias principais
de ligacdo centro-periferia, formando importantes corredores de
atividades (PLAMBEL, 1986, p. 159-160).
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De acordo com o trabalho elaborado pelo PLAMBEL (1986), outro importante
elemento que contribuiu para a expansao das areas de loteamentos clandestinos e
irregulares foram os vazios urbanos resultantes do processo de ocupagao estimulado pela
oferta de financiamento pelo BNH que, a partir de 1967 constitui fator de expansao do
mercado imobiliario, preferencialmente, para a populagdo de renda média e alta. O
mesmo trabalho (PLAMBEL, 1986) ainda mostra que, particularmente entre 1972 e 1976,
também a COHAB-MG nao cria oportunidade para o acesso a moradia de baixa renda,

numa atuagao que acompanha a tendéncia do mercado.

Também quanto a localizacdo, os programas habitacionais acompanham
a tendéncia do mercado e, enquanto os conjuntos de INOCOOP se
localizam preferencialmente nos intersticios da malha urbana da
Aglomeracdo, os da COHAB seguem a tendéncia periferizadora do
processo de ocupacdo: localizam-se exclusivamente em funcdo do preco
do terreno, nas frentes de expansdao dos loteamentos populares,
representando quase sempre uma penetragao dessas frentes em direcdao
aos vazios rurais, constituindo mais uma forga de segregacdo,
desagregacao e dispersao urbana (PLAMBEL,1986, p. 109).

Monte-Mér destaca que esse processo é recorrente no Brasil agravando os

problemas da especulacdo imobiliaria e a expansao das periferias:

A distribuicdo de investimentos provenientes da poupanca compulsdria
(FGTS) e as linhas de crédito de incentivo a construcdao desenvolvidas
pelos agentes financeiros do BNH que manipulam o0s recursos da
poupanga voluntaria (SBPE), nao obedeceram a qualquer macro-politica
de aplicacdo, seja de racionalidade urbana, seja de cunho sdcio-politico,
regendo-se apenas pelos critérios de rentabilidade econémica exigidos
pelo Banco. Como resultado, ndo apenas o problema habitacional ndo foi
solucionado onde era mais critico — a habitacdo popular, pois descobriu-
se que a populacao pobre brasileira ndo tem renda para ter casas — como
tampouco foram equacionados os problemas urbanos trazidos a luz
quase como decorréncia da politica habitacional. Na verdade, ao
contrario, a atuacdo do BNH veio apenas agravar dois problemas
fundamentais das grandes cidades brasileiras: a supervalorizagdo da
terra urbana (e imoveis) gerando (e sendo gerada pela) especulagdo
imobilidria, e o seu coroldrio, o processo de expansdo periférica das
cidades, de densidade rarefeita e “marginal” ao processo urbanizador.
Enquanto as companhias habitacionais COHABs), utilizando os recursos
do FGTS, implantam seus conjuntos na periferia urbana mais distante,
onde a terra é mais barata, contribuindo desta forma para o



63

esgarcamento do “tecido urbano”, o estimulo a construcdo privada das
classes médias e altas, possibilitado pelos recursos do SBPE, promove o
adensamento da area central e favorece a especulacdo imobiliaria,
transformando o imével (e o préprio solo urbano) num objeto de agbes
econdmicas alheias ao seu valor de uso (MONTE-MOR, 1980, p. 35).

Ainda segundo o estudo do PLAMBEL (1986), os indices que retratam a infra-

estrutura, como agua encanada, esgotamento sanitario, coleta de lixo, entre outros, no

ano de 1977, demonstram que Belo Horizonte, ainda nessa época, mantém as

caracteristicas urbanas que foram destacadas no primeiro momento desta analise.

Considerando a distribuicdo espacial desses servigos, fica patente a
desigualdade quanto aos niveis de atendimento: enquanto a Area Central
e a Zona Sul de Belo Horizonte apresentam percentuais de atendimento
entre 99 e 100%, nas periferias mais afastadas é de aproximadamente
40% o total de domicilios ligados a rede de &gua, 13% os ligados a rede
de esgoto e 16% os servidos por coleta de lixo (PLAMBEL, 1986, p.115).

Juntamente com o processo de regularizagdo de loteamentos que se

implementava, a Prefeitura de Belo Horizonte aprova a Lei n.? 2.662, de 29 de novembro

de 1976, que dispde sobre as normas de parcelamento, uso e ocupacdo do solo no

municipio.

Somente a partir de meados da década de 1970 é que as primeiras
experiéncias de zoneamento compreensivo foram aprovadas por leis
municipais — sendo que a de Belo Horizonte, aprovada originalmente em
1976 é uma das pioneiras no Brasil —, combinando a lei de uso e
ocupacdo do solo com a lei de parcelamento. A resisténcia inicial a tais
iniciativas — inclusive no meio juridico — foi significativa, questionando
tanto a competéncia municipal quanto, e principalmente, a possibilidade
de intervencdo estatal (sobretudo municipal) no dominio dos direitos
individuais de propriedade (FERNANDES, 2001, p. 23).

Apesar de constituir um avanco, como observa Fernandes, esta lei ndo trata de

regularizacdo de loteamento e estabelece que, em relagdo aos parcelamentos do solo, de

acordo com os modelos de parcelamento, ficam definidos: a area e a frente minima dos
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lotes, o comprimento das quadras, os percentuais de areas verdes, de equipamentos e de

vias e a localizacao de vias de pedestres.

De acordo com o estudo do PLAMBEL (1986), em linhas gerais, essa lei apenas
veio reforcar o processo de concentracdo/dispersao e segregacao social do espaco, ja

existentes na cidade desde a época de sua fundagao.

Atestam estas afirmativas: as densidades decrescentes no sentido
centro-periferia (ZR.5 e ZR.6 no centro, ZR.4 no seu entorno imediato,
ZR.3 nas areas mais afastadas); o estabelecimento de zonas comerciais
para a concentracdo de atividades mdltiplas em locais onde ja se vinham
formando tais concentragdes e, em particular, no Centro e ao longo dos
principais eixos viarios; a diferenciacdo das zonas residenciais (ZR.1 e
ZR.2 em bairros nobres, ZR.4 no entorno do Centro/ espagos das classes
médias, ZR.3 nos bairros populares) e das zonas comerciais que as
servem (ZC.2 em bairros nobres, ZC.3 e ZC.4 nos restantes), atestando
ndo s6 a segregacdo espacial existente mas também uma segregagdo
proposta; e o tratamento especial dispensado a Area Central
(PLAMBEL,1986, p. 134).

Esses parametros urbanisticos apenas vém reforcar o carater de valorizagao do

mercado imobiliario, privilegiando a area central em relacao as areas periféricas.

O crescente processo de segregacdo, exclusdo espacial e déficit habitacional
desencadeiam, na década de 1980, a expansao do processo de favelizagdao na Regido
Metropolitana e em Belo Horizonte. Houve um decréscimo muito grande da abertura de
novos loteamentos — regulares ou ndao — na cidade, talvez devido a tentativa de maior
controle do processo de parcelamento no municipio, instituido pela Lei Federal n.°
6.766/79 e pela atuacdo do PLAMBEL. Nesta época, celebrou-se um convénio entre o
Governo do Estado de Minas Gerais e 0 Municipio de Belo Horizonte com a finalidade de
prover o0 municipio de maior autonomia na aprovacdo de projetos na Regiao
Metropolitana, excluindo a necessidade de anuéncia prévia do PLAMBEL as aprovacoes

que se faziam. Com isso, varios bairros puderam ser regularizados de modo mais agil,
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principalmente aqueles cujo processo de aprovacao se deu no periodo de 1979 a 1980,

conforme se pode verificar na Tabela 1.

Entretanto, a Lei Federal n° 6.766/79 nao impediu o aparecimento de loteamentos
clandestinos e irregulares na Regido Metropolitana e, pelo contrario, novos loteamentos

se proliferaram em cidades em que a fiscalizacdo e o controle eram mais deficientes.

Os mecanismos de controle de parcelamento, postos em pratica neste
periodo (Acordo INCRA/PLAMBEL, Plano de Ocupacdo do Solo da
Aglomeracdo e leis de parcelamento editadas por alguns municipios —
Belo Horizonte, Contagem e Betim), cujas exigéncias propiciam a
elevacdo dos custos dos empreendimentos, reforcam o voltar-se do
mercado de terras para loteamentos de alta renda. Assim, os
loteamentos destinados a populacbes de baixa renda, em numero
reduzido neste periodo, ocorrem predominantemente em municipios
onde o controle inexiste — Neves e Ibirité (PLAMBEL, 1986, p. 107).

Este processo de proliferacao de novos loteamentos repercute na producao do
espaco metropolitano, pois Belo Horizonte ja possuia uma legislacao que regulava o
parcelamento do solo, mas, para alguns municipios, essa lei seria a primeira a tratar das
varias responsabilidades e co-responsabilidades do empreendedor do loteamento, tais
como: implantacdo das redes de infra-estrutura e estabelecimento de percentuais de
transferéncia ao Poder Publico Municipal de 4areas designadas a vias publicas,
equipamentos urbanos e comunitarios e espagos livres de uso publico. A deficiéncia de
controle e fiscalizacdo nos municipios da Regido Metropolitana de Belo Horizonte
desencadeou um processo de abertura de novos loteamentos regulares ou ndo, podendo-

se constatar um grande nimero de lotes vazios naquela época.

Foi também importante a introducdo, na Lei Federal n.° 6.766/79, de instrumentos
de garantia para a execucao de obras e de punicao aos empreendedores que
implantassem loteamentos sem as devidas obras de urbanizacao. Outros instrumentos

foram criados, priorizando-se tanto o ato de aprovagdo como o registro dos lotes.



66

A Lei Federal n.% 6.766/79 estabelece, ainda, que o parcelamento do solo podera
ser feito mediante loteamento (quando a subdivisdo da gleba em lotes implicar em
abertura de novas vias de circulagdo ou prolongamento, modificacdo ou ampliacdo das
vias existentes) e mediante desmembramento (quando a subdivisdo da gleba em lotes
implicar no aproveitamento do sistema viario existente). A Lei estabelece, também, os
locais em que nao é permitido o parcelamento do solo, além das seguintes exigéncias: os
lotes terdao area minima de 125 m2, salvo quando a legislacdo estadual e municipal
determinar maiores exigéncias, ou quando o loteamento se destinar a urbanizacdo
especifica ou edificacdo de conjuntos habitacionais de interesse social; ao longo das
aguas correntes e dormentes, e das faixas de dominio publico das rodovias, ferrovias e
dutos, sera obrigatdria a reserva de uma faixa non aedificandi de 15 m de cada lado; a
percentagem de areas publicas destinadas a sistemas de circulagdo, a implantagdo de
equipamento urbano e comunitario, bem como a espacos de uso publico, ndo podera ser
inferior a 35% da gleba, salvo nos loteamentos industriais cujos lotes forem maiores que

15.000 m2 em que a percentagem podera ser reduzida.

Com relacao a loteamentos irregulares, a Lei prevé: verificado que o loteamento
ou desmembramento ndo se acha registrado ou regularmente executado, o adquirente do
lote deverd suspender o pagamento das prestacOes restantes e notificar o loteador.
Regularizado o loteamento pelo loteador, este promovera judicialmente a autorizacao
para levantar as prestacOes depositadas. A Prefeitura podera regularizar loteamento ou
desmembramento para evitar lesdo aos seus padroes de desenvolvimento urbano e na
defesa dos direitos dos adquirentes de lotes. Regularizado o loteamento ou
desmembramento pela Prefeitura, o adquirente do lote, comprovando o depdsito de todas
as prestacoes, podera obter o registro de propriedade do lote adquirido, valendo, para
tanto, o compromisso de venda e compra devidamente firmado. Ocorrendo a execugao de

loteamento nao aprovado, a destinacao de dareas publicas exigidas ndo podera ser
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alterada. A Lei prevé, ainda, que constitui crime dar inicio ou efetuar loteamento ou
desmembramento sem autorizacdao ou em desacordo com essa lei e estabelece as multas

e sangoes cabiveis.

Tratando da regularizacdao de loteamentos, a Lei Federal 6.766/79 criou condicdes
para que programas de regularizacdo de favelas pudessem ser pensados no Brasil,
qguando inseriu, em um capitulo, disposicbes sobre a urbanizacdo especifica. Em 1983, a
Prefeitura de Belo Horizonte cria o denominado Pro-favela, primeiro programa brasileiro

de regularizacdo de area favelada.

Contudo, o processo de regularizacao de loteamentos em Belo Horizonte,~continua
sendo feito através da Lei Municipal n.° 1.212/65. Isso se da porque a Lei Federal n.o
6.766/79 cria alguns entraves para a regularizacdo de loteamentos, na medida em que
estabelece que, ocorrendo a execucdao de loteamento ndo aprovado, a destinagdo de
areas publicas exigidas ndo podera ser alterada, mas nao prevé uma flexibilizacdo para os
casos em que o poder publico é o promotor da regularizacdo. Nesses casos, a figura do
loteador, ou do proprietario da gleba, ja ficou diluida, pois, no processo de regularizacao,
um dos agentes ja € o proprietario, adquirente do lote, e ndo mais o loteador da gleba
inicial.

Entretanto, a Lei n.° 6.766/79 apresenta um avango quando estabelece que,
regularizado o loteamento ou desmembramento pela Prefeitura, o adquirente do lote,
comprovando o deposito de todas as prestacoes, pode obter o registro de propriedade do
lote adquirido, valendo, para tanto, o compromisso de venda e compra devidamente
firmado. Contudo, os Cartdrios de Belo Horizonte nao aceitam efetuar o registro dos
loteamentos regularizados, tendo em vista a exigéncia presente no artigo 18 da mesma
lei, em que um dos documentos necessarios no ato do registro é o de propriedade da

gleba. No entendimento dos Cartorios, o proprietario que tem o nome no registro deve
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assinar a planta para a devida transferéncia aos adquirentes dos lotes. Essa ma
interpretacao fez com que os parcelamentos existentes apos a vigéncia da Lei Federal n.°
6.766/79, e ja implantados, ndo pudessem ser regularizados e registrados no Cartério de

Registro de imdveis, até hoje em Belo Horizonte.

Em 1985, Belo Horizonte aprova a nova lei que dispde sobre o uso e a ocupacao
do solo do municipio — Lei n.° 4.034, de 25 de margo de 1985. Essa Lei também nao
trata da regularizacao de parcelamento do solo e estabelece que a Prefeitura tomara as
iniciativas no sentido de promover a execucdo de parcelamentos do solo urbano de
interesse social, observadas as disposicdes da Lei Federal n® 6.766/79, portanto, mais

uma vez, a regularizacao continuara sendo tratada pela Lei Municipal n® 1.212/65.

Com a aprovacdo do Decreto n.° 5.332, de 07 de maio de 1986, € extinta a
Comissao Especial. Dessa forma, sdo transferidas, para a Secretaria Municipal de Obras
Civis, as competéncias da Comissao Especial. Esse Decreto extinguiu a Comissao Especial,
incorporando a atividade de regularizagdo de loteamento a rotina do 6rgao encarregado

de aprovagao de projetos de parcelamento do solo.

A Tabela 1 mostra, conforme ja foi exposto, o reflexo imediato da extincao da
Comissao Especial na continuidade do processo de regularizacdo, pois se observa que nao
houve lotes regularizados nesse periodo e, em 1987, apenas 218 lotes foram
regularizados. Isso mostra que a Comissao Especial realmente teve um papel importante
no processo de regularizacao e, ainda que o Poder Publico, realmente, quando concentra

esforcos para uma acao, ela é viabilizada com maior rapidez e eficacia.

Extinta a Comissao Especial, a Prefeitura de Belo Horizonte inicia o programa de
regularizacdo em 1988, denominado Programa PROBAIRRO, que dara inicio a uma

terceira etapa do processo analisado neste trabalho e que sera tratado no Capitulo 3.



